LA SUPLETORIEDAD DEL DERECHO ESTATAL Y EL PROCEDIMIENTO
DE ELABORACION DE DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL

Consejo Consultivo de La Rioja '

I. CONSECUENCIAS PARA LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LA
RIOJA DE LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE SUPLETORIEDAD DEL DERECHO ESTATAL.

El Tribunal Constitucional ha experimentado en materia de supletoriedad una de
sus evoluciones mas notables que le ha llevado en su interpretacion de la cldusula del
art. 149.3 in fine CE., desde reputarla una norma de creacion del Derecho, hasta
considerarla una mera norma de aplicacion del Derecho, y, desde considerarla como
una norma fundante de una competencia legislativa universal del Estado, hasta
reputarla una simple norma de relacion entre los ordenamientos estatal y autonémicos.

En efecto, en un primer momento, el Tribunal Constitucional (STC de 21-12-81 y
en diversos obiter dicta hasta 1989), admitio que el Estado puede dictar Derecho
supletorio si en una materia existen distintos niveles competenciales entre las
Comunidades Autonomas o bien una inactividad de las mismas que deba suplirse.

En la STC 15/1989 se expresa ya que la supletoriedad no puede concebirse como
una clausula atributiva de competencias para el Estado, pero todavia admitia que éste
pudiera dictar Derecho supletorio si tenia algln titulo para ello, por ejemplo, para dictar
bases o si la materia no era asumida homogéneamente por todas las Comunidades
autonomas.

La Sentencia STC 147/1991, de 4-7-91 supuso un paso mas al afirmar que la
potestad legislativa del Estado para dictar Derecho supletorio no es posible ejercitarla
respecto a las Comunidades Auténomas que tengan el mismo nivel competencial,
aunque si respecto a las demas.

Finalmente, en la crucial Sentencia 118/1996, de 27 de junio, sobre la Ley de
Transportes, cuya doctrina es ratificada después en la extensa y famosa Sentencia
61/1997, de 20 de marzo, sobre la Ley del Suelo, se contienen afirmaciones muy ricas
en consecuencias para la configuracion del modelo de Estado de las Autonomias, y que,
por nuestra parte, ya habiamos recogido en nuestro Dictamen 9/96 y hemos reiterado en
1997 en nuestros Dictdmenes nams. 10, 18 y 23:
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-Que la clausula de supletoriedad contenida en el art. 159.3 CE no supone titulo
competencial alguno para el Estado;

-Que se trata de una supletoriedad de ordenamientos y no de leyes;

-Que la supletoriedad supone de una técnica dirigida al aplicador del Derecho para
la integracion del ordenamiento juridico; y, por tltimo,

-Que no es posible acudir a la supletoriedad si todas las Comunidades Autonomas
tienen homogéneamente atribuido el mismo titulo competencial con el caracter de
exclusivo.

Esta evolucion jurisprudencial corresponde a la propia evolucion del proceso
autonomico espaiiol, ya que, en sus inicios, el Estado seguia legislando con base en la
clausula residual del art. 149.3 CE, pues las Comunidades Auténomas aun no habian
alcanzado el mismo nivel de competencias legislativas y, de esta forma, el Estado podia
seguir creando Derecho valido que resultaba ser directamente aplicable en las
Comunidades Autonomas que carecian de competencias, o las tenian insuficientes, en la
materia, y que resultaba ser supletorio en las demas.

Las sentencias posteriores suponian ya un aviso a los legisladores estatal y
autonomico en el sentido de que la paulatina homogeneizacion competencial a que
conducia el proceso autondmico tendria necesariamente que ir desapoderando al Estado
de competencia legislativa en cuantas materias las Comunidades Auténomas fueran
asumiendo competencias exclusivas.

La practica, como es bien sabido, no acus6 recibo de este aviso y tanto el Estado
como las Comunidades Autonomas continuaron con la comoda inercia legislativa
anterior en base al art. 143.-3 CE, incluso en materias totalmente asumidas como
competencia exclusiva por las Comunidades Auténomas, y el Tribunal Constitucional
cercend espectacularmente esa tendencia inercial nada menos que expulsando del
ordenamiento juridico la practica totalidad de la legislacion urbanistica estatal que se
habia dictado con el caracter de supletoria..

Casi parece innecesario encarecer que las consecuencias de esta doctrina del
Tribunal Constitucional -que, pese a las criticas de que ha sido objeto, parece firme y
consolidada- son trascendentales en orden a la configuracién del modelo de Estado de
las Autonomias y, por lo que ahora nos interesa resaltar, suponen también un verdadero
revulsivo para nuestra Comunidad Auténoma.

En efecto, esta doctrina constitucional, que el Consejo Consultivo de La Rioja ha
acogido expresamente en sus dictdmenes, implica, por de pronto, que el Estado queda
sujeto al principio de competencia vy, al igual que las Comunidades Autonomas, sélo es
titular de competencias tasadas.

Ello implica que, cuando todas las Comunidades Autéonomas tengan atribuidas
competencias exclusivas sobre una misma materia, el Estado no podrd ya ampararse en



la clausula de supletoriedad recogida en el art. 149.3 CE. para dictar Derecho valido, ni
siquiera con la intencion de que sirva como supletorio para dichas Comunidades
Autonomas.

Asi pues, el Estado va a carecer en lo sucesivo de la potestad legislativa universal
a que estdbamos acostumbrados y ello supone que una Comunidad Auténoma, como la
riojana, acostumbrada a continuar en la comoda inercia de esperar que los problemas
legislativos los solucionase la normativa supletoria estatal, debe acometer en lo sucesivo
un enorme esfuerzo normativo y dotar de contenido estricto el término constitucional
autonomia dotandose en efecto de sus propias leyes y reglamentos de todo tipo.

En suma: La doctrina del Tribunal Constitucional sobre la supletoriedad,
independientemente de sus multiples implicaciones globales para la construccion del
Estado de las Autonomias, supone una verdadera instancia para La Rioja en el sentido
de exigir de la misma un redoblado esfuerzo por dotarse de la propia normativa
reguladora de sus cada vez mayores y mas extensas competencias.

Ante la proxima ampliacién competencial que supondra la reforma del Estatuto de
Autonomia, esta doctrina constitucional hace que La Rioja quede llamada, no sélo, por
un lado, a olvidar la creacion de un Derecho autondémico riojano meramente intersticial,
es decir, pensado tan s6lo como complemento puntual de una normativa del Estado
universal, completa y supletoriamente aplicable, sino también, y principalmente, a
convertirse en sujeto activo de su propio ordenamiento juridico mediante una amplia e
intensa actividad legislativa y reglamentaria.

En ese nuevo marco de esfuerzo normativo que disefia la doctrina constitucional
sobre la supletoriedad quedan reforzadas las observaciones que sobre la posicion
institucional del propio Consejo Consultivo de La Rioja haciamos en nuestro Repertorio
General de 1996, y adquieren toda su sentido las que efectuamos seguidamente en el
presente Repertorio General de 1997 sobre la necesidad de cumplimentar debidamente
el procedimiento de elaboracion de disposiciones generales en el que, en su caso, debe
incardinarse como tramite final nuestro propio dictamen consultivo sobre el Proyecto de
la disposicion general de que se trate, con objeto de garantizar su regularidad juridica y
su correcta insercion en el ordenamiento juridico de La Rioja y en el marco
constitucional de Espafia.

II. EL. GRADO DE CUMPLIMIENTO EN LA RIOJA DE LOS TRAMITES
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ESPECIAL PARA LA
ELABORACION DE DISPOSICIONES DE CARACTER GENERAL.

La Ley 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico del Gobierno y la
Administracion Publica de la Comunidad Autonoma de La Rioja, instaura en sus arts.
67 y 68 el Procedimiento administrativo especial a que ha de sujetarse la
Administracion autondmica riojana para la elaboracion de disposiciones de caracter
general, es decir, de Proyectos de Ley y Proyectos de normas con rango reglamentario.

Dedica la referida Ley la Seccién 2 de su Capitulo IV a este procedimiento
especial, estableciendo una serie de tramites que, como hemos insistido con reiteracion



en nuestros Dictamenes (cft., p.e., los nums. 2, 3, 4, 13, 17, 22, 23 y 25, todos ellos de
este ano de 1997), no son normas sin importancia o carentes de sentido, sino verdaderas
garantias dirigidas a asegurar el acierto, legalidad, técnica y oportunidad de la
disposicion de que se trate y, en suma, enderezados a trascendentalizar un acto tan
relevante como es la introduccion de una nueva norma en el ordenamiento juridico que
va a resultar obligatoria para la Administracién y para los ciudadanos, de suerte que
aquélla -obligada por su institucional sumision a los principios constitucionales de
eficacia, legalidad y objetividad- debe ofrecer y éstos -habilitados por los derechos
constitucionales a la seguridad juridica y la libertad- tienen derecho a demandar un
producto normativo de calidad.

Si esto es cierto en cualquier ordenamiento juridico democratico, mucho mas lo es
en un Estado autondomico como el nuestro donde, antes de legislar, sobre todo las
Comunidades Autonomas, es preciso interrogarse siempre por la competencia para
hacerlo y el rango y, en su caso, cobertura, de la normacion que se pretenda.

Insistiamos en nuestras observaciones y sugerencias incluidas en el Repertorio
General de 1996, que el Consejo Consultivo se entiende concernido precisamente por el
esfuerzo para dotar al ordenamiento juridico riojano de la imprescindible calidad y que
entendemos nuestra funcidon consultiva respecto a los proyectos de disposiciones
generales como una especie de control preventivo de la calidad técnica de las normas en
todos sus sentidos, incluyendo los de legalidad, estatutoriedad, constitucionalidad y
técnica legislativa e, incluso cuando se trate de normas administrativas, moderadamente
también los de conveniencia y oportunidad desde postulados técnicos y de Ciencia de la
Administracion.

Pues bien, esas misiones so6lo pueden cumplirse adecuadamente si la
Administracion elabora sus proyectos de disposiciones generales respetando y
observando escrupulosamente los distintos tramites incluidos en el procedimiento
especial que al efecto disefia la Ley 3/1995 y que brevemente extractamos a
continuacion, senalando las disfunciones que hemos observado en el cumplimiento de
cada uno de ellos:

1.- TRAMITES DE INICIACION.
A) Autoria de la norma proyectada.

Dispone el art. 67.1 de la Ley 3/95 que la elaboracién de los Proyectos de
Disposiciones Generales, incluidos los Proyectos de Ley, se iniciard por el Centro
Directivo correspondiente o por el 6rgano al que, en su caso, se encomiende.

Durante 1997 hemos detectado (cfr. Dictamen 2/97) que no siempre esta claro en
los expedientes cudl es el Centro Directivo que ha iniciado la tramitacion del Proyecto
correspondiente o a qué o6rgano se ha encomendado, con lo que se deja en la oscuridad
un aspecto tan importante como es la responsabilidad de la autoria de los textos legales.

Para solventar esta disfuncion, bastaria con hacer constar al comienzo del
expediente un acto formal por el que la autoridad competente ordene la iniciacion del



procedimiento de elaboracion de la disposicion general correspondiente y determine, en
su caso, el drgano encargado de efectuarla.

B) Constancia del proceso de elaboracion.-

Con frecuencia, los textos son fruto de la colaboracién de equipos especializados
de funcionarios o incluso de técnicos ajenos a la Administracion, y, ademads, suelen
sufrir varias redacciones y modificaciones durante su periodo de elaboracion, lo que
provoca en los expedientes la coexistencia de varias ediciones del texto cuya autoria no
siempre corresponde a las mismas personas y de los que no siempre queda claro cual es
el texto definitivo que se propone adoptar.

También sucede con frecuencia que se eliminan del expediente los distintos
borradores, privando asi al Consejo Consultivo de una informacién importante sobre los
antecedentes y la evolucion de la redaccion de la norma sobre la que se consulta.

Para evitar este inconveniente basta con que los distintos borradores expresen su
autoria, se numeren y ordenen por orden cronologico y, debidamente indexados, sean
remitidos al Consejo Consultivo junto con el expediente que contenga el texto definitivo
sobre el que se recabe nuestro dictamen.

B) Antecedentes normativos.-

También resulta muy frecuente en el Estado de las Autonomias proceder a una
copia, mas o menos amplia, de disposiciones adoptadas en otras Comunidades
Auténomas, practica ésta que, si bien puede resultar practica para la Administracion
actuante, puede encerrar en no pocos casos el peligro de reproducir normas dictadas en
un ambito competencial muy diferente y, por tanto, no tan facilmente extrapolables al
caso riojano.

No se trata de que la Administracion no deba conocer, manejar e incluso
inspirarse en lo legislado en otras Comunidades Autonomas, sino de que tales
operaciones, cuando se practiquen, consten en el expediente, se realicen con
deliberacion de sus implicaciones y sean ofrecidas al Consejo Consultivo para que éste
pueda ponderar su trascendencia en el texto a dictaminar, de suerte que el expediente
que se nos remita incluya todos los antecedentes normativos, doctrinales,
jurisprudenciales y de practica administrativa que se hayan manejado o tenido en cuenta
para la elaboracion de la norma.

2. LA MEMORIA.

El art. 67.2 de la Ley 3/95 dispone que las propuestas de disposiciones generales
iran acomparniadas de una Memoria que deberd expresar previamente el marco
normativo en que se inserta, justificar la oportunidad y adecuacion de las medidas
propuestas a los fines que se persiguen y hacer referencia a las consultas facultativas
efectuadas y a otros datos de inetrés para conocer el proceso de elaboracion de la
norma.



A) Necesidad.-

El cumplimiento de este requisito por parte de la Administracion Publica de la
Comunidad Autéonoma de La Rioja viene siendo muy somero a juzgar por los
expedientes que sobre elaboracion de proyectos de disposiciones generales se han
remitido al Consejo Consultivo.

En efecto, hay expedientes que se nos remiten sin la Memoria preceptiva o, lo que
es mas frecuente, con un breve documento que formalmente trata de presentarse como
tal, sin reunir los requisitos de contenido exigidos por el articulo precitado o
sefialandolos con tal parvedad que no pasa de ser un cumplimiento meramente nominal
de los mismos.

Parece que los centros directivos entienden que un proyecto normativo esta
concluido en cuanto disponen de un texto articulado en redaccion definitiva, siendo asi
que la misma no supone sino la conclusién de uno de los primeros de los tramites del
procedimiento administrativo requerido por la ley para la elaboracion de los proyectos
de disposiciones generales, de suerte que es entonces cuando puede afirmarse que dicho
procedimiento, lejos de concluir, estd comenzando su andadura.

La Memoria no puede, por lo tanto, convertirse en un documento anodino y
circunstancial con una somera referencia a los contenidos aludidos en el art. 67.2 de la
Ley 3/95, sino que debe convertirse en el documento capital del expediente de
elaboracion de disposiciones generales.

Debe procurarse, por tanto, que todos los proyectos de disposiciones generales
vayan acompafiados de su respectiva Memoria y que ésta tenga el contenido preciso que
a la misma senala el art. 67.2 de la Ley 3/95.

B) Marco normativo.-

Sin perjuicio de las competencias de la Asesoria Juridica y de este Consejo
Consultivo, la Ley 3/95 ha querido que la Memoria exprese el marco normativo en que
se inserta la disposicion proyectada, lo que implica la necesidad de aludir, siquiera sea
brevemente, a varios aspectos, muy relacionados aunque distinguibles entre si, como
son la competencia autonémica para normar, la cobertura juridica de la norma
proyectada y la adecuacion del rango normativo de la disposicion.

Reparese en que nuestra Constitucion sigue no un sistema de fines o implicito en
la atribucion competencial sino de lista y atribucion expresa, por lo que es preciso citar
siempre la norma del bloque de la constitucionalidad (Constitucion y, sobre todo, del
Estatuto de Autonomia de La Rioja) que confiera, a juicio del 6rgano, la competencia
para normar sobre la materia de que se trate.



Por otro lado, la cobertura juridica de la norma proyectada requiere, por de pronto,
un juicio, aunque sea somero, sobre la constitucionalidad y estatutoriedad del texto, vy,
en el caso de los reglamentos, sobre la cobertura legal de los mismos.

Finalmente, y muy relacionado con el aspecto anterior, se encuentra el rango
normativo propuesto para la disposicion, un aspecto sobre el que no suelen reparar las
Memorias y que, sin embargo, no es baladi, ya que exige examinar si la norma va a
incidir o no sobre materias que sean objeto de reserva de ley o que, no siéndolo, resulte
aconsejable regular por ley.

Conviene insistir sobre todo en esta ultima posibilidad ya que el rango normativo
que se aconseje en la Memoria para la disposicion proyectada, no sélo estd influido por
una eventual reserva de ley que afecte a la materia normada, sino también por la
necesaria subordinacion a la ley de todo reglamento, que exige plantear en la propia
Memoria con nitidez al Consejo de Gobierno que la opcidn entre una norma con rango
de Ley y otra con rango de Reglamento no constituye una opcion intrascendente, de
mera politica legislativa o de oportunismo parlamentario, sino que encierra una eleccion
entre una norma, como es la ley, con una mayor capacidad de normacién como
corresponde a su legitimidad democratica de primer grado en cuanto que aprobada por
el Parlamento y que, ademas, resulta inmune a las impugnaciones judiciales ordinarias;
y una norma reglamentaria que necesariamente, por su legitimidad democratica de
segundo o ulterior grado, esta subordinada a la ley y que, ademads, puede ser impugnada
por medios administrativos y judiciales ordinarios.

La opcion, pues, entre ley o reglamento, no debe estar influida tan solo por
consideraciones politicas, como la mayor o menor facilidad de su tramitacién y
aprobacion parlamentaria, sino, fundamentalmente, por la consideracion juridica de que
el verdadero ejercicio de las potestades autondémicas no se consigue legislando por
medio de reglamentos sino, principalmente, mediante normas con rango de ley
aprobadas por el Parlamento.

Esta, asi, en juego toda una concepcion de la autonomia en la elaboracion de
disposiciones generales, especialmente, si se trata, como es frecuente, de normativa en
desarrollo de la legislacion del Estado, ya que, como es obvio, si se opta por un
desarrollo de rango meramente reglamentario se impide o dificulta mucho a la
Comunidad Autonoma la adopcion de politicas propias en la materia de que se trata,
desde el momento en que las mismas estaran disefiadas por normas estatales con rango
de ley que el reglamento autondémico no tiene rango suficiente para desplazar.

D) El respeto a la autonomia, especialmente, la local.

En el seno del marco normativo a que se refiere la Ley 3/95 no debe, en su caso,
preterirse una referencia al respeto que las normas que se proyecten como disposiciones
generales han de tener respecto a la autonomia de cuantas entidades la tienen
constitucional o legalmente garantizada, como es, significativamente, el caso de las
Entidades Locales que tanta importancia tienen en una Comunidad como la riojana
integrada por 174 municipios y otras muchas entidades locales supra e infra-
municipales.



La Administraciéon Publica autondémica debe considerarse siempre concernida por
el respecto y defensa de la autonomia local como integrante del principio de legalidad y
debe dejar constancia de su celo en ese sentido en el procedimiento de elaboracion de
disposiciones de caracter general.

E) Los juicios de oportunidad y adecuacion.

El legislador ha querido igualmente que las Memorias se pronuncien sobre las
justificaciones que existan respecto a la oportunidad de la norma proyectada y sobre la
adecuacion de las medidas propuestas a los fines perseguidos. Se trata de dos aspectos
distintos.

Por una parte, la justificacion de la conveniencia supone la emisioén en la Memoria
de un juicio de oportunidad sobre la norma proyectada que requiere la constatacion y
exposicion de un problema social que la norma debe resolver e incluso la expresion de
la politica que impele a afrontarlo en la forma que la norma lo haga.

Por otro, fijado ese problema, se trata de adoptar medidas de solucion que se
sitien en linea con el problema y sus causas, asi como con los fines pretendidos, lo que
supone un juicio de adecuacion, esto es, sobre la sistematicidad de las medidas.

La Ciencia de la Administracion, que no puede estar ajena a ninguno de los
modernos intentos de modernizacion de la Administracion como los que actualmente
preocupan a la Administracion Publica de La Rioja, plantea una serie de tests de
racionalidad de la norma tendentes a interrogarse sobre las consecuencias de la no
normacion de la materia (ya que no siempre es preciso legislar para resolver un
problema) o de su normacion de una forma y con unas medidas distintas a las
proyectadas, asi como sobre la eficacia y resultados de las medidas propuestas.

Asi pues, también sobre estos aspectos ha de pronunciarse una buena Memoria.
F) Referencia a otros datos de interés.

Requiere, por ultimo, la Ley que la Memoria aluda a las consultas facultativas
efectuadas y a otros datos de interés para conocer el proceso de elaboracion de la
norma.

Prescindiendo ahora de la referencia a las consultas facultativas (ya que
trataremos globalmente de las mismas junto con los tramites de audiencia, audiencia
corporativa y de informacion publica), conviene resaltar esos otros datos de interés para
conocer la elaboracion de la norma proyectada. En la genérica expresion legal, se
incluyen, desde los antecedentes normativos, a cuya constancia en el expediente antes
hemos aludido, hasta los distintos borradores que se hayan concluido -a los que también
nos hemos referido-, pasando por las incidencias o consideraciones de cualquier tipo
que hayan influido en el texto finalmente adoptado, tales como variaciones
jurisprudenciales, eventos administrativos, etc.



Las Memorias no suelen hacerse eco de estos datos que el legislador ha querido
que reflejen y con cuya omision se priva a los 6rganos consultivos y de control, asi
como a los ciudadanos, de los precisos criterios para la interpretacion y adecuada
aplicacion de la norma.

3. EL ESTUDIO ECONOMICO.

El art. 67. 3 de la Ley 3/95 establece que:Se adjuntard, en su caso, con la
Memoria, un estudio economico de la norma, con especial referencia al coste y
financiacion de los nuevos servicios si los hubiese o de las modificaciones propuestas.

La expresion en su caso, indica, como hemos sefialado en nuestro Dictamen
17/97, que, eventualmente, este tramite puede no ser necesario, porque, efectivamente,
hay supuestos en que la naturaleza de la norma conlleva la inexistencia de gasto alguno.
Ahora bien, es claro que esta no suele ser la situacion habitual y que incluso las
disposiciones aparentemente inocuas terminan teniendo una incidencia en el coste de los
servicios, razon por la que esa cierta eventualidad no puede convertirse en una disculpa
para enmascarar el cumplimiento de este tramite.

La decision administrativa supone un conjunto integrado de racionalidades, no
solo administrativas, politicas y juridicas, sino también financieras y econémicas y es a
este ultimo aspecto al que quiere el legislador que se preste atencion al elaborar una
disposicion general.

El estudio no sélo debe aludir a los costes que previsiblemente ha de generar la
norma, sino a las fuentes que se empleardn para financiarlo y la eficiencia en el empleo
del gasto publico que se prevé. Por ello, debiera estar firmado por un técnico
competente en la materia y aludir a las partidas presupuestarias existentes o previstas o a
su inexistencia, asi como, en su caso, a los efectos macro y micro-economicos
imputables a las medidas adoptadas y su incidencia en las principales variables de la
estructura economica regional.

Se trata de instrumentar un juicio de eficacia y eficiencia economica y de hacerlo,
no en teoria, sino con datos econométricos precisos sobre la disposicion de que se trate.
Debe, pues, realizarse un esfuerzo en orden al cumplimiento lo mas completo posible
del estudio econdmico en los proyectos de disposiciones generales.

4. LA TABLA DE VIGENCIAS Y DEROGACIONES.-

El art. 67.3 de la Ley 3/95 requiere también que, junto a la Memoria, figue una
relacion de disposiciones afectadas y tabla de vigencias, en la que habra de hacerse
referencia expresa de las que deben quedar total o parcialmente derogadas.

Se trata de una disposicion tan tradicional en nuestro Derecho Administrativo
como amplio ha sido su incumplimiento. Mds esta constatacion no es de recibo en un
marco democratico de convivencia donde los ciudadanos no son meros subditos
administrados sino titulares de derechos fundamentales frente a los poderes publicos



que constitucionalmente se configuran como estructuras institucionalmente destinadas a
su servicio.

Desde esta perspectiva, que es la constitucional y estatutaria, por la
Administracion Publica riojana no deben desconocerse las exigencias del principio de
seguridad juridica en una fase tan primaria como es el mero conocimiento y exposicion
publica de la normativa vigente, y, si bien es cierto que el Derecho autonémico riojano
es todavia joven y de escasa normativa, no menos cierto es que ya existen amplios
grupos normativos en el mismo, como es, por ejemplo, la industria o la agricultura,
donde la normacion comienza a ser densa y la dificultad de identificar lo vigente es ya
palpable, sobre todo si se une a la criticable inercia de modificar solo parcialmente los
textos normativos dejando, en parte vigentes y en parte derogados, los anteriores, sin
ofrecer a la ciudadania unos textos refundidos, o la no menos censurable de desarrollar
normativa estatal o comunitaria europea sin citar, o citando mal, las normas
desarrolladas.

Por ello, debemos insistir en la necesidad de elaborar con rigor las tablas de
afectaciones, derogaciones y vigencias, citando, siempre de forma adecuada, las
disposiciones de las que trae causa o a las que afectara la disposicion proyectada, y
procediendo, siempre que sea posible, a redacciones integras de textos refundidos en
vez de modificaciones parciales que dejen otros anteriores parcialmente en vigor.

5. LOS TRAMITES DE AUDIENCIA.-

Empleamos esta expresion en plural porque, tal y como venimos sefialando en
nuestros dictdmenes (cfr. Dictdmenes nims. 13 y 17/97, p.e.), conviene siempre
distinguir entre audiencias facultativas y preceptivas y, dentro de éstas, entre las que se
deben a los interesados, a ciertas organizaciones legalmente sefialadas, a entidades
corporativas y las que son consecuencia de informacién publica.

La Ley 3/95 no alude a todas esas modalidades de audiencia sino tan solo a las
facultativas (art. 67.2) para sefialar que la Memoria debe aludir a las que se hayan
efectuado y a la informacion publica en el art. 68. Sin embargo, una doctrina ya
consolidada del Consejo Consultivo (cfr. Dictdmenes 13 y 17/97) requiere que
distingamos cuidadosamente todas esas audiencias.

A) Audiencias facultativas.-

El o6rgano que instruye el expediente de elaboracion de disposiciones generales
puede realizar las consultas que facultativamente tenga por conveniente sobre el texto
del proyecto, con la unica obligacidn, que frecuentemente se omite, de hacer referencia
a las mismas en la Memoria, por expresa disposicion del art. 67.2 de la Ley 3/1997.

A este respecto, bastenos ahora con recordar la conveniencia de una amplia
consulta facultativa como garantia del acierto de la disposicion y la obligacion legal de
mencionar en la Memoria las que se practiquen.



B) Audiencias preceptivas: Obligatoriedad de la audiencia corporativa.-

La audiencia es preceptiva siempre que resulte obligatoria por virtud de alguna
disposicion legal que asi lo establezca.

La audiencia de los interesados es preceptiva en todo procedimiento
administrativo, si bien, en el de elaboracion de disposiciones de caradcter general, al
tener las mismas por destinatarios a una generalidad indeterminada de personas, tal
preceptividad se sustituye por la audiencia a las entidades que tengan por ley conferida
la representacion de ciertos intereses colectivos, como son los Colegios Profesionales,
las Camaras Oficiales y otros entes de la denominada Administracion Corporativa, asi
como las entidades locales y, en su caso, las Asociaciones de Consumidores y Usuarios,
en los términos de su Ley reguladora 26/1984, de 19 de julio.

A estos efectos y por lo que respecta a las entidades locales, hay que tener en
cuenta que, segun hemos declarado reiteradamente en nuestros Dictdmenes, la audiencia
de las mismas puede sustituirse en La Rioja, cuando el asunto afecte a la totalidad o a
un numero considerable de municipios riojanos, por la audiencia a la Federacion
Riojana de Municipios.

En nuestros Dictamenes 13 y 17/97 - a cuyo texto, obrante en este mismo
Repertorio, nos remitimos-, razonamos in extenso, los motivos y justificaciones
juridicos de todo tipo por los cuales ésta que denominamos audiencia corporativa
resulta también preceptiva en La Rioja aunque haya sido omitida su mencion en la Ley
3/1995.

Debemos, por tanto, recordar y reiterar nuestra propia doctrina en el sentido de
que también en la Comunidad Autéonoma de La Rioja es preceptiva la denominada
audiencia corporativa en el procedimiento de elaboracién de cuantas disposiciones
generales afecten o puedan afectar a entidades que por ley ostenten la representacion de
intereses colectivos y, especialmente, a las entidades locales (o, cuando proceda, a la
Federacion Riojana de Municipios), y, en su caso, a las Asociaciones de Consumidores
y Usuarios.

De ahi que también estimemos conveniente, no solo integrar con nuestra precitada
doctrina la laguna por omisién de que adolece la Ley 3/95 en cuanto al trdmite de
audiencia corporativa, sino incluso eliminar toda duda al respecto procediendo a
exigirlo expresamente en el texto legal mediante la oportuna modificacion por adicion
del art. 68 de dicha Ley en este punto.

C) Audiencia en el tramite de informacion publica.

Las audiencias facultativas y las preceptivas que, como la corporativa, hemos
resefiado en los epigrafes anteriores no deben confundirse con la audiencia que se
produce en el seno del tramite de informacion publica a que se refiere el art. 68 de la
Ley 3/1995.



En nuestros, antes citados, Dictamenes 13 y 17/1997 hemos insistido, sobre todo,
en la necesidad de no confundir la audiencia corporativa con la que las entidades pueden
realizar en el seno de un tramite de informacion publica.

Recordemos que dicho tramite puede venir exigido por una disposicién con rango
de Ley o bien ser acordado por el Consejero correspondiente o por el Consejo de
Gobierno y que, una vez anunciado en el B.O.R. da derecho, por un plazo no inferior a
20 dias, a que presenten alegaciones los ciudadanos, las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la Ley, asi como las demds personas juridicas, publicas y privadas
(art. 68.3 de la Ley 3/95).

Esa amplitud de la consulta popular en tramite de informacién publica puede
eclipsar, sobre todo cuando la informacion publica es decidida de forma facultativa, la
preceptividad de la audiencia corporativa antes mencionada, por lo que debe ponerse
especial atencion en que la audiencia corporativa es preceptiva y no debe confundirse
con el tramite de informacion publica, ni ser eliminada por éste.

6. EL INFORME DE LA ASESORIA JURIDICA DEL GOBIERNO.-

El art. 67.4 de la Ley 3/95 dispone que las propuestas de disposiciones de
cardcter general seran informadas por la Asesoria Juridica del Gobierno de La Rioja.
Dicho informe debe ser el ultimo que se emita en via administrativa, pero siempre ha de
recaer antes de remitir el expediente al Consejo Consultivo. La razéon es que los
informes juridicos no deben emitirse sino sobre textos definitivos y expedientes
completos y ultimados.

Ello significa que cualesquiera otros informes sectoriales, asi como el informe del
Servicio de Informacion, Calidad y Evaluacion de la Secretaria General Técnica de la
Consejeria de Desarrollo Autondmico, Administraciones Publicas y Medio Ambiente
exigido por el art. 28 del Decreto 58/1997, de 30 de diciembre, sobre toda disposicion
que conlleve la creacion, modificacion o supresion de un procedimiento administrativo,
e incluso, en su caso, los informes de la Intervencién General, deben ser siempre
anteriores al de la Asesoria Juridica del Gobierno.

Sin embargo, cuando el expediente deba ser remitido al Consejo Consultivo para
dictamen, éste sera siempre el Ultimo, tal y como exige el art. 9 de nuestro Reglamento
y, por ello, nuestro Reglamento exige en su art. 32 que las consultas se acompanaran
siempre del informe juridico del 6rgano superior encargado de la asistencia juridica
interna del consultante que, en el caso de las consultas relativas a elaboracion de
disposiciones generales es la Asesoria Juridica del Gobierno de La Rioja.

Este informe de la Asesoria Juridica del Gobierno debe valorarse como un tramite
esencial en el procedimiento de elaboracion de disposiciones generales y debe
pronunciarse, especialmente y con la debida amplitud, sobre los aspectos antes
sefialados de la Memoria relativos a la competencia de la Comunidad Autéonoma para
normar la materia proyectada, sobre la cobertura constitucional, estatutaria y legal de la
norma propuesta y sobre su rango normativo, sin perjuicio de otras consideraciones
juridicas.



También, para precaver posibles omisiones e incluso impugnaciones o
declaraciones de nulidad posteriores, la Asesoria Juridica debe indicar en sus informes
la preceptividad del dictamen del Consejo Consultivo, sobre todo cuando se trate de
proyectos de reglamentos en desarrollo de cualquier ley estatal o autonomica, tal y
como antes hemos razonado.

Finalmente, las observaciones que se efectien en los informes de la Asesoria
Juridica deben ser ponderadas y valoradas por los 6rganos correspondientes y, en su
caso, reflejadas en el texto definitivo que se adopte y que es, precisamente, el que, en su
caso, ha de remitirse al Consejo Consultivo, ya que no debe olvidarse que €ste supone
una institucion externa a la Administracion Publica, por lo que los textos que se nos
remitan para dictamen deben ser los definitivos en via administrativa.




